O FISTEL E A TAXA DE FISCALIZACAO DE INSTALAE}AO — ILEGALI-
DADE DE SUA EXIGENCIA PELA MERA PRORROGACAO/RENOVACAO
DA LICENCA DE OPERACAO DAS ESTACOES TELEFONICAS?

SACHA CALMON NAVARRO COELHO
Doutor em Direito Pablico pela UFMG
Professor Titular de Direito Tributario da UFRJ
Coordenador do Curso de Especializacdo em Direito Tributario da Faculdade
Milton Campos
Presidente da ABDF
Presidente Honorario da ABRADT
Advogado

ANDRE MENDES MOREIRA
Doutor em Direito Econdmico e Financeiro pela USP
Mestre em Direito Tributario pela UFMG
Professor de Direito Tributario dos Cursos de Graduacao e Pds-Graduacgao
da Faculdade de Direito Milton Campos
Membro da ABRADT, da ABDF e da IFA
Advogado

EMENTA: 1. SITUACAO DO PROBLEMA. 2. O CONCEITO JURIDICO-
TRIBUTARIO DE TAXA. 2.1. AS TAXAS E A CONSTITUICAO DE 1988.
2.2. OS ARTS. 77 A 80 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. 2.3. AS
TAXAS PELO EXERCICIO DO PODER DE POLICIA E A JURISPRUDEN-
CIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES. 2.4. CONCLUSOES PRELIMINA-
RES. 3. RESENHA LEGISLATIVA DO FISTEL E DA TFI. 4. DA INEXIS-
TENCIA DE “EXPEDIGAO DE NOVA LICENGA”. INAPLICABILIDADE DO
ART. 9°, lll DA RESOLUGCAO N° 255/2001 AO CASO SUB EXAMINE. 5.
DA INOCORRENCIA DO FATO GERADOR DA TFI NA MERA RENOVA-
CAO DE LICENCA. 5.1. A ESTRUTURA DA NORMA TRIBUTARIA E A
HIPOTESE DE INCIDENCIA DA TFI. 5.2. O PREVIO PAGAMENTO DA TFI
PELAS OPERADORAS E A IMPOSSIBILIDADE DE NOVA EXIGENCIA DA
EXACAO. 5.3. ILEGALIDADE DO ART. 9°, Il DA RESOLUCAO ANATEL
N° 255/2001. 5.4. A QUESTAO ATINENTE A INEXIGIBILIDADE DA TFI
SOBRE ESTACOES MOVEIS NAO TITULARIZADAS PELA OPERADO-
RA. 6. CONSIDERACOES FINAIS.

! Referéncia: MOREIRA, André Mendes e COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Fistel e a
Taxa de Fiscalizacdo de Instalacdo — llegalidade de sua Exigéncia pela mera Prorroga-
cdo/Renovacédo da Licenca de Operacao das Estacdes Telefénicas. In: Direito das Teleco-
municagdes e Tributacdo. CORREIA, Arménio Lopes, RABELO FILHO, Antonio Reinaldo e
MOREIRA, André Mendes (organizadores). Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, pp. 384-407.



1. Situacéo do problema.

As empresas de telefonia fixas e moveis que sucederam as
antigas operadoras do Sistema Telebras (leiloadas em julho de 1998) estéo,
atualmente, travando discusséo em face de cobrangas enviadas pela Anatel
rela;[ivas a Taxa de Fiscalizacdo de Instalagdo (TFI) das estacdes telefoni-
cas”.

A razéo da exigéncia da TFI decorre do fato de que o prazo das
concessdes® (no caso das fixas) e outorgas do direito de uso de radiofre-
quéncia® (no caso das méveis) venceu no final de 2005. Assim, as empresas
originarias da privatizagdo das “teles” tiveram renovadas, respectivamente,
suas concessdes para prestacdo do servigco telefénico fixo comutado
(STFC®) e suas outorgas do direito de uso de radiofreqiiéncia para prestacao
do servico de telefonia celular®.

Ocorre que todas as licencas’ para funcionamento de estacées
fixas e moveis das empresas privatizadas tinham seu prazo de vigéncia vin-

ZA exigéncia refere-se tanto as estacdes de base (estagdes radiobase — ERBs, seus res-
pectivos radioenlaces e antenas repetidoras, na telefonia celular; centrais de comutacéo, na
telefonia fixa) como as estacdes individuais, no caso da telefonia mével (aparelhos habilita-
dos).

% Concessao de servigo de telecomunicacoes € a “delegagéo de sua prestagdo, mediante
contrato, por prazo determinado, no regime publico, sujeitando-se as concessionarias aos
riscos empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos usuarios ou por outras
receitas alternativas e respondendo diretamente pelas suas obrigacdes e prejuizos que
causar” (Resolucédo Anatel n® 255/2001).

* De acordo com a Resolugéo Anatel n® 255/2001, “autorizagao de uso de radiofreqiiéncia é
0 ato administrativo vinculado, associado & concesséo, permissao ou autorizacdo para pres-
tacdo de servico de telecomunicagdes, que atribui a interessado, por prazo determinado, o
direito de uso de radiofreqiéncia nas condigbes legais e regulamentares” (art. 3°, Il).

® Tais fatos foram amplamente noticiados na midia. Do site da Anatel, extraem-se as seguin-
tes informacgdes sobre a renovagéo dos contratos das concessiondrias do servico telefénico
fixo comutado (STFC), ou, simplesmente, telefonia fixa:
“Aprimorados e ampliados em relagéo aos contratos de concessao do Servigo Tele-
fonico Fixo Comutado (STFC) de 1998, os contratos prorrogados em dezembro de
2005 valem a partir de 1° de janeiro de 2006, tém vigéncia de 20 anos e prevéem a
possibilidade de revisdo a cada cinco anos, com vistas a hovos condicionamentos e
re-estudo das metas de universalizagao e de qualidade.” (www.anatel.gov.br)

® Anote-se, desde ja, a diferenca entre a situagdo das fixas e das moveis. Ao passo que as
concessfes do STFC efetivamente venceram em 2005 (tendo sido prorrogadas por mais
vinte anos), as autoriza¢fes para prestacdo do servico de telefonia mével ndo venceram,
pois sua validade é por prazo indeterminado. Contudo, a outorga do direito de uso da radio-
freqiéncia — que € outro ato administrativo, necessario a efetiva prestacdo do servico de
telefonia celular — tinha prazo de validade, tendo sido renovada em 2005 (por mais 15 a-
nos). Essa distin¢éo ser vista adiante com mais acuidade.



culado aquele da concessédo (ou do direito de uso da radiofreqiiéncia). As-
sim, o vencimento da concessao/direito de uso acarretou, igualmente, o ven-
cimento da licenca para operacdo das estacbes. Com a prorrogacdo das
concessodes/direito de uso de radiofrequéncia, as licencas de operacao fo-
ram também prorrogadas.

A Anatel, com base no art. 9°, lll da Resolugéo n® 255/2001 —
de acordo com o qual a TFI é devida quando da “renovagéo da validade da
licenga, que acarrete expedigdo de nova licenga” — estd entendendo que a
expedicdo de licengas com novos prazos de vencimento (consectario l6gico
da prorrogacéo do prazo de vigéncia da concessao/direito de uso da radio-
freqléncia) ensejaria o dever de pagar a aludida taxa (cujos valores sao
substanciais).

Assim, por ocasido dessa prorrogacdo, pretende a ANATEL
fazer incidir, novamente, a cobranca da TFI, relativamente a todas as esta-
cOes ativas das “teles” privatizadas. Diz-se hovamente pois, no momento de
outorga da licenca para funcionamento das estagfes, a Anatel ja cobrou — e
recebeu — a taxa de fiscalizag&o de instalagéo.

A ilegitimidade da exigéncia, todavia, é patente, uma vez que:

(a) ndo esta havendo renovacao de licenca de funcionamento (que, nos
termos do art. 99 Ill da Resolugdo Anatel n°® 255/2001 autorizaria a
cobranca da TFI), mas, tdo-somente, prorrogacdo da validade da li-
cencga previamente expedida (face a prorrogacdo do prazo da con-
cessao, no caso do STFC, e do direito de uso das faixas de radiofre-
guéncia utilizadas pelas operadoras moéveis);

(b) ainda que se admitisse estar diante de renovacao de licenca, apta a
ensejar a incidéncia da TFIl nos termos do art. 9°, Ill da Resolugéo
Anatel n® 255/2001, cumpre notar que a taxa de fiscalizacdo de insta-
lacdo é devida — e pede-se venia pela obviedade — quando da efetiva
fiscalizacdo da instalacdo do equipamento. Uma vez quitada, somen-
te poderd ser cobrada a taxa de fiscalizacao de funcionamento (TFF),
gue é anualmente recolhida pelas empresas de telefonia (sendo,
nessa linha, manifestamente ilegal o art. 9°, Ill da Resolugdo Anatel

’ Sobre as licencas para funcionamento das estacdes de telecomunicagfes, assim dispfe a
Resolucdo Anatel n°® 255/2001 (Regulamento para Arrecada¢édo de Receitas do Fundo de
Fiscalizagdo das Telecomunicacdes):
“Art. 3°. (...).
XVI — Licenca para Funcionamento, em Bloco, de Estacdes de Assinante é o ato
administrativo de expedicéo de licenca de um conjunto de estacdes, em nome da
concessionaria, permissionaria e autorizada de servigo de telecomunicacgdes e de
uso de radiofrequiéncia;
XVII — Licenca para Funcionamento de Estacédo € o ato administrativo que autoriza
o0 inicio do funcionamento de estacdo individual, em nome da concessionéria, per-
missionaria e autorizada de servicos de telecomunicacbes e de uso de radiofre-
guéncia;”



n°® 255/2001, que exige o pagamento da TFI pela mera expedicdo de
nova licenca);

(c) ainda que assim nao fosse, a fiscalizagdo da “instalacdo” das esta-
¢Oes moveis em operacao (aparelhos de telefonia celular que se en-
contram em poder dos usuérios, e ndo da operadora) é verdadeira-
mente impossivel, haja vista que o pagante da taxa ndo é mais o titu-
lar nem detentor do equipamento a ser novamente fiscalizado.

Contudo, antes de debrucar-nos sobre o miolo da quaestio ju-
ris, cumpre-nos delinear os contornos da taxa em nosso sistema tributario,
preparando-nos para as conclusdes que advirdo em seguida.

2. O conceito juridico-tributéario de taxa.
2.1. As taxas e a Constituicdo de 1988.
Reza o art. 145, 1l da Constituicdo de 1988:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios poderéo instituir os seguintes tributos:

Il — taxas, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pe-
la utilizagdo, efetiva ou potencial, de servi¢os publicos especifi-
cos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua dis-
posicao;”

O dispositivo delineia os pressupostos juridicos para a institui-
céo do tributo denominado taxa. Por primeiro, a pessoa politica (Unido, Es-
tado, Distrito Federal e Municipio) precisa possuir competéncia politico-
administrativa para prestar o servico publico ou praticar o ato do poder de
policia, que sdo os suportes faticos das taxas (atuacdes do Estado relacio-
nadas ao contribuinte). Em segundo lugar, o ato de policia e o servi¢o publi-
co devem ser especificos e divisiveis. O ato de policiar uma praca onde se
realiza uma manifestacdo qualquer, para evitar distarbios, ndo se presta, ja
se V&, para ser ato jurigeno no sentido de gerar a cobranca de uma taxa.
Nem os servicos gerais das forcas armadas em defesa da democracia e das
instituicbes politicas, v.g., serviriam para basear a cobranca de uma taxa.
Tais servicos sao indivisiveis. Nao se pode atribui-los individualmente a uma
pessoa, deles especialmente fruidora. Os conceitos de poder de policia, es-
pecificidade e divisibilidade, para fins impositivos, estdo explicados pelo Co6-
digo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25.10.1966), que sera visto adian-
te.

Quem solicita um passaporte e efetivamente o recebe, ou um
alvara, ou uma licenca, ou recebe, via medidor, Agua fornecida por servico
sustentado pelo Poder Publico, sob regime juridico-tributario, em verdade
recebe parcelas individualizadas de servico publico (utilidade e manifesta-
¢cOes concretas de poder de policia).



N&o €&, pois, todo ato do poder de policia ou toda prestacédo de
servico publico que pode embasar a instituicdo de taxas, sendo aquelas que,
regulares, juridicamente falando, possam ser especificas e divisiveis, con-
forme predica o CTN.

Em terceiro lugar, é preciso lei, em sentido formal e material,
para instituir taxas. Nao possui a Administragao poder para, por ato adminis-
trativo, instituir tributo, nem mesmo por via de decreto regulamentar, entre
nés, ente servo de lei. O nome pouco importa.

As taxas estéo sujeitas aos principios fundamentais de conten-
cdo ao poder de tributar: legalidade, anterioridade, irretroatividade, nao-
confisco e capacidade contributiva.

A distincdo entre “taxas de policia” e “taxas de servico” ndo
possui legitimidade cientifica. E que o exercicio do poder de policia feito pela
Administracdo é servico publico, se exterioriza como tal. Inobstante a distin-
cao, ja cedica, apresenta importantes serventias. As ditas “taxas de policia”
ndo podem ser cobradas pela mera disponibilidade do servigo publico, s6 as
de servico, assim mesmo se a utilizagdo do mesmo for compulsdria por forca
de lei, como est& prescrito no CTN. Nao basta que o departamento da Poli-
cia Federal que concede passaportes esteja em funcionamento para que o
Poder Publico Federal cobre “taxa de expediente” de todos os que estiverem
sob sua circunscricdo, ao argumento de que o servico esta posto a disposi-
¢ao dos contribuintes. As “taxas de policia” se dao pela realizagado de atos
administrativos com base no poder geral de policia, diretamente relaciona-
dos a pessoa do contribuinte. Nao se cuida de um “beneficio” ao contribuin-
te, nem de recuperar o “custo do ato”, mas de realizar atos de policia. O cus-
to do servico e o beneficio sdo marginais. Pode até ocorrer de o contribuinte
colher um maleficio. Caso daquele que requer um atestado de bons antece-
dentes e recebe um de maus antecedentes. Pode até ocorrer de a taxa ex-
ceder ou néo cobrir o servico.

Em sintese, portanto, da CR/88 extrai-se que:

(a) as taxas podem ser cobradas pelos entes federados por duas razoes:
exercicio do poder de policia ou prestacao de servigos publicos espe-
cificos e divisiveis;

(b) somente as taxas pela prestacado de servigos publicos podem ser exi-
gidas quando o contribuinte ndo usufrui efetivamente do servico, mas
0 tem posto a sua disposi¢cao (taxa pela utilizacdo potencial de servico
publico). A cobranga pelo “uso” in potentia do poder de policia € ter-
minantemente vedada;

(c) as taxas se sujeitam aos principios retores da tributacédo, devendo o
ente arrecadador estrita observancia a lei de sua instituigéo.



2.2. Os arts. 77 a 80 do Codigo Tributario Nacional.
Ao dispor sobre as taxas, o CTN averba:

“Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Dis-
trito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atri-
buicbes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de poli-
cia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico
e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de célculo ou fato ge-
rador idénticos aos que correspondam a imposto nem ser calculada
em funcéo do capital das empresas.

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administra-
¢ao publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liber-
dade, regula a prética de ato ou abstencéo de fato, em razéo de inte-
resse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos cos-
tumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de ativi-
dades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de
policia quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da
lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de a-
tividade que a lei tenha como discricionéria, sem abuso ou desvio de
poder.

Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77 conside-
ram-se:

| — utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulsoéria, se-
jam postos a sua disposicao mediante atividade administrativa em
efetivo funcionamento;

Il — especificos, quando possam ser destacados em unidades
autdbnomas de intervencdo, de unidade, ou de necessidades publi-
cas;

Il — divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente,
por parte de cada um dos seus Usuarios.

Art. 80. Para efeito de instituicdo e cobranca de taxas, conside-
ram-se compreendidas no ambito das atribuicbes da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal ou dos Municipios, aquelas que, segundo a
Constituicdo Federal, as Constituicbes dos Estados, as Leis Organi-
cas do Distrito Federal e dos Municipios e a legislacdo com elas
compativel, competem a cada uma dessas pessoas de direito publi-
co.”

Na teoria das taxas, 0 seu carater sinalagmatico surge como
seu principal elemento, em que pese a possibilidade de exigéncia
compulséria das mesmas.



A questdo do sinalagma, contudo, aparentemente é
obscurecida pela redacdo do art. 78, que cura do poder de policia. Com
efeito, duas matrizes decorrem do art. 77:

(@ a matriz do poder de policia (o Estado age, ainda que nao
solicitado);

(b) a matriz dos servicos de utilidades usufruiveis pelos contribuintes
(o Estado, em principio, s6 age se solicitado).

Os servicos especificos e divisiveis, quais sejam, o0s
mensuraveis e atribuiveis a dado sujeito passivo, podem decorrer do poder
de policia ou ndo, mas o fato jurigeno nas taxas € sempre servigo publico
prestado ou posto a disposi¢do do contribuinte. Servigo publico, baseado no
poder de policia ou fundado em atividade outra do Estado (fornecimento de
esgoto sanitario ou de agua), so pode dar origem a cobranca de uma taxa se
puder ser traduzido em unidades de medida (ainda que a forfait) e atribuido
ao sujeito passivo. Noutras palavras, o fato jurigeno das taxas é uma
atuacdo do Estado relativa & pessoa do obrigado, que a frui, por isso
mesmo, em carater pessoal, ai residindo o sinalagma. O fato jurigeno é
receber o contribuinte, do Estado, uma prestacédo estatal sob a forma de
servico. A Unica valia da distincdo entre taxas de policia e taxas de servico
(estrito senso) esta em retirar o suporte para a cobranga de “taxa de policia”
em carater potencial. O ato do poder de policia existe ou ndo. Por outro lado,
€ admissivel a cobranca de uma taxa de esgoto sanitario pela mera
disponibilidade do equipamento de esgoto posto a disposicdo do
contribuinte. Aqui temos “taxa de servigo”, estrito senso, permitindo (se por
lei a utilizacdo do equipamento for considerada obrigatéria) a cobranca pela
mera disponibilidade do servico. O mesmo ndo se pode dizer de uma
suposta “taxa de diplomacia” ou de “forgas armadas”, porque estes servigos
sdo insusceptiveis de divisdo e, portanto, inviabilizam o sinalagma, ainda
que potencial. Ndo had como medir e atribuir aos sujeitos passivos a
vantagem, ou o detrimento (caso de uma vistoria que obriga o dono do
restaurante a manter limpa a cozinha, ainda que contra a sua irresponsavel
vontade).

A acao estatal esteve, no exemplo, baseada no poder de
policia. Em suma, o servi¢o deve ter como contraprestacao individual a taxa,
do que exsurge o carater sinalagméatico desta ultima.

Sobre a divisibilidade nas taxas escreveu BERNARDO
RIBEIRO DE MORAESS:

“Assim o servigo diplomatico e consular, instituido no interesse
nacional das relacdes com outros paises €, a primeira Vvista,
indivisivel (interessa a todos indistintamente), mas tal fato ndo obsta

8 MORAES, Bernardo Ribeiro. A Taxa no Sistema Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Re-
vista dos Tribunais, 1969, p. 99.



a existéncia de um interesse pessoal, divisivel e individualizavel.
Quem quiser um passaporte ou uma autenticacao consular tem, para
si, um servigo especifico e divisivel.”

A cita descalva a tese de que servicos uti universi somente
ensejam taxas se, por alguma forma, puderem ser apropriados uti singuli. De
novo o sinalagma.

O Professor EDVALDO BRITO, da Universidade Federal da
Bahia, em trabalho apresentado em Natal, em 1997, sobre os tributos
sinalagmaticos, observou:

‘A reforma tributaria, contudo, pode cuidar dos tributos
sinalagmaticos: a taxa e a contribuicdo de melhoria. Eles séo, pelo
sinalagma, contraprestacionais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil mantém, para
a taxa, hipétese de fato gerador que foi formulada desde a Emenda
Constitucional n°® 18/65 a Constituicdo de 1946.

Fazendo-o, estabelece, no inciso Il do seu art. 145, duas
espécies desse tributo:

a) taxa de policia; e

b) taxa de servico;

ambas como exacao de natureza contraprestacional e dotadas
de requisitos, para as suas respectivas instituicdo e exigibilidade:

a) divisibilidade da prescricdo ou da prestacdo administrativa,

b) especificacdo da prescricdo ou da prestacdo administrativa.

A taxa de policia € contraprestagcdo das prescricdes
administrativas, vale dizer, do exercicio efetivo do poder de policia:
as licencas, por exemplo.

A taxa de servico é contraprestacdo das prestacbes
administrativas fruiveis, efetiva ou potencialmente, pelo contribuinte.

O Cadigo Tributario Nacional estabelece regra conceitual desses
elementos: regularidade do exercicio do poder de policia (paragrafo
anico do art. 78); divisibilidade e especificidade da prestacédo (art. 79,
Il e lll); efetividade e potencialidade da fruicdo da prestacao art. 79, I,
‘a’e'b).”

Outrossim, impende notar que a taxa nao pode ter base de
calculo nem fato gerador de imposto, pelo simples argumento de ser a taxa a
medida de um agir estatal: servico especifico prestado ao contribuinte.

Por ultimo, o conceito do que é poder de policia, para fins
tributarios, estad inteiro no art. 78, retrotranscrito: restricbes a direito,
interesse ou liberdade, em prol do bem comum.

E da taxa pelo exercicio do poder de policia que cuidamos no
presente estudo, haja vista ser cobrada pela fiscalizacdo da instalacdo —
levada a cabo pela Anatel — dos equipamentos utilizados para a consecucao
do servico de telecomunicacéo.



2.3. As taxas pelo exercicio do poder de policia e a juris-
prudéncia dos Tribunais Superiores.

Do que foi exposto até 0 momento, resta claro que ndo ha co-
mo exigir-se taxa pelo exercicio de poder de policia caso 0 mesmo néo seja
efetivamente levado a cabo pelo ente competente.

Assim € que as taxas de “fiscalizagdo” — categoria na qual se
insere a TFI cobrada pela Anatel e destinada ao Fistel — ndo sédo passiveis
de ser exigidas se a dita fiscalizag&o inocorrer.

Note-se, no entanto, que a jurisprudéncia recente do Supremo
Tribunal Federal, assim como do Superior Tribunal de Justica, tem entendido
pela possibilidade de cobranca da taxa de policia quando o 6érgéo fiscalizato-
rio efetivamente existe e funciona, independentemente da prova da fiscaliza-
céo efetiva de determinado estabelecimento. E o que se dessume da recen-
te decisdo no RE n° 416.601/DF, no qual se debatia a questdo da constitu-
cionalidade da taxa de fiscalizacdo ambiental cobrada pelo IBAMA. Confira-
se, para tanto, o seguinte trecho do voto do Min. Carlos Velloso®:

‘A hipotese de incidéncia da taxa é a fiscalizagdo de atividades
poluidoras e utilizadoras de recursos ambientais, exercida pelo IBA-
MA (Lei 6.938/81, art. 17-B, com a redacdo da Lei 10.165/2000).
Tem-se, pois, taxa que remunera o exercicio do poder de policia do
Estado. N&o ha invocar o argumento no sentido de que a taxa decor-
rente do poder de policia fica ‘restrita aos contribuintes cujos estabe-
lecimentos tivessem sido efetivamente visitados pela fiscalizacdo’,
por isso que, registra Sacha Calmon parecer, fl. 377 essa questao ja
foi resolvida, pela negativa, pelo Supremo Tribunal Federal, que dei-
xou assentada em diversos julgados a suficiéncia da manutencgéo,
pelo sujeito ativo, de 6rgdo de controle em funcionamento (cf., inter-
plures, RE 116.518 e RE 230.973). Andou bem a Suprema Corte
brasileira em nado aferrar-se ao método antiquado da vistoria porta a
porta, abrindo as portas do Direito as inovagdes tecnoldgicas que ca-
racterizam a nossa era’. Destarte, os que exercem atividades de im-
pacto ambiental tipificadas na lei sujeitam-se a fiscalizacdo do IBA-
MA, pelo que s&o contribuintes da taxa decorrente dessa fiscaliza-
¢ao, fiscalizacdo que consubstancia, vale repetir, 0 poder de policia
estatal.”

O Superior Tribunal de Justica, a seu turno, tem perfilhado o
mesmo entendimento. Em seus mais recentes acordaos, o STJ pugna pela
legalidade da cobranca da taxa de fiscalizacdo de funcionamento de estabe-
lecimentos comerciais caso exista prova da mera existéncia do 6rgao fiscali-
zador. Em razéo disso, a Corte Superior de Justica revogou, ao julgar o
REsp n° 261.571/SP, em 24.04.2002, a Sumula 157/STJ, que predizia: “é

° STF, Pleno, RE n° 416.601/DF, Relator Min. Carlos Velloso, DJ 30.09.2005, p. 5.



ilegitima a cobranca de taxa, pelo municipio, na renovacao de licenca para
localizag&o de estabelecimento comercial ou industrial’.

A razdo da revogacdo da Sumula 157 foi explicitada tanto na
ementa como nos trechos do voto da Relatora do acérdédo no REsp n°
261.571/DF. E ver:

> A ementa':

“TRIBUTARIO. TAXA DE FISCALIZACAO DE LOCALIZACAO E
FUNCIONAMENTO.

1. O STF ja proclamou a constitucionalidade de taxas, anual-
mente renovaveis, pelo exercicio do poder de policia, e se a base de
célculo ndo agredir o CTN.

2. Afastada a incidéncia do enunciado da Sumula 157/STJ.

3. Recurso especial improvido.”

» O voto da Relatora, Ministra Eliana Calmon:

“Preliminarmente, esclare¢co que afetei o julgamento deste re-
curso especial em razdo da divergéncia que se instalou na Segunda
Turma em torno da aplicagdo da Sumula 157 desta Corte apés a po-
sicdo adotada pelo STF.

Com efeito, a posicéo jurisprudencial estratificada nesta Corte é
a seguinte:

‘E ilegitima a cobranga de taxa, pelo Municipio, na renova-
¢ao de licenca para localizagdo de estabelecimento comercial e
industrial.’

A Corte Suprema, entretanto, em diversos precedentes tem rei-
terado o entendimento de que nem sempre € ilegal a taxa para reno-
vacédo de licenca para localizacdo de estabelecimento porque consi-
dera de absoluta pertinéncia a cobranca, quando derivada do exerci-
cio do poder de policia.

Neste sentido sdo os precedentes:

‘RECURSO EXTRAORDINARIO INADMITIDO.

1. Taxa de renovagéo de licenca para localizacdo, instala-
¢ao e funcionamento.

2. Poder de policia garantido constitucionalmente.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(AgRO/RE 222.246-6/SP, Rel. Min. Néri da Silveira, Segun-
da Turma, unanime, DJ de 10/09/99)’

‘TRIBUTARIO. MUNICIPIO DE SAO MANUEL. TAXA DE
FISCALIZA(}AO DE LOCALIZA(}AO E FUNCIONAMENTO. ES-
TABELECIMENTO COMERCIAL. CONSTITUCIONAL.

O Supremo Tribunal Federal tem sistematicamente reco-
nhecido a legitimidade da exigéncia, anualmente renovavel, pe-
las Municipalidades, da taxa em referéncia, pelo exercicio do
poder de policia.

10377, 12 Secédo, REsp n° 261.571/DF, Relatora Min. Eliana Calmon, DJ 06.10.2003, p. 199.



Recurso extraordinario conhecido e provido.
(RE 276.564/SP, Rel. Min. limar Galvao, Primeira Turma,

unénime, DJ de 02/02/2001, pagina 143)’

(...)

Efetivamente, para o STF, a taxa de renovacao anual de licenca
para localizacdo, instalacdo e funcionamento de estabelecimentos
comerciais e similares é legal desde que haja 6rgdo administrativo
que execute o poder de policia no municipio e que a base de calculo
nao seja vedada.

(...) Proponho que se faga o cancelamento da Sumula 157 desta
Corte, nos termos do art. 125, § 3° do RI/STJ.”

Desde entdo o entendimento do STJ tem sido pela legalidade
da exigéncia anual da taxa municipal de fiscalizacdo de funcionamento de
estabelecimentos comerciais ou industriais, independentemente da compro-
vacao do exercicio efetivo do poder de policia (desde que haja, contudo, um
aparato apto a levar a cabo a dita fiscalizacéo). Interplures, confira-se a e-
menta do seguinte julgado, datado de 12.12.2005":

“TRIBUTARIO. TAXA DE FISCALIZACAO, LOCALIZACAO E
FUNCIONAMENTO. LEGITIMIDADE DA COBRANCA. PRECEDEN-
TES.

- Consoante orientacdo tracada pelo Egrégio STF, a cobranca
da taxa em referéncia pelo Municipio prescinde da comprovacéo fis-
calizadora, face a notoriedade do exercicio do poder de policia pelo
aparato da municipalidade.

- Com base nesse entendimento, a Eg. 12 Secado de Direito PuU-
blico cancelou a Sumula 157 deste Tribunal, reconhecendo a legiti-
midade da cobranca da referida exacao.

(.)"

Ou seja: tanto o STF como o STJ possuem, hodiernamente,
entendimento pacifico pela legitimidade da cobranca perioddica de taxas de
fiscalizacdo, haja vista que a mera existéncia do aparato fiscalizatério do
poder publico, no entender dos Ministros de nossas Cortes Superiores, €
suficiente para legitimar a exigéncia.

A questédo, entretanto, deve ser muito bem compreendida, sob
pena de legitimar-se a cobranca de taxas de fiscalizacdo em potencial, o
que, como visto nos itens 2.1 e 2.2, contraria tanto a Constituicdo de 1988
como o Cddigo Tributario Nacional.

De fato, o CTN nédo é de somenos pois € lei de nhormas gerais
que complementa a Constituicdo. Assim, o ato do poder de policia deve ser
regular e efetivamente exercido, sob pena de restar inviabilizada a cobranca
da taxa pela sua realizagéo.

187y, 22 Turma, REsp n® 617.723/MS, Relator Min. Francisco Pecanha Martins, DJ
06.03.2006, p. 309.



E temeraria a revogacdo da Stimula 157 pelo Superior Tribunal
de Justica, na medida em que sugere exatamente o contrario do que dispde
a lei de normas gerais de direito tributario.

Taxas de policia somente podem ser cobradas se a fiscaliza-
cdo efetivamente for levada a cabo — hipétese bastante distinta das taxas de
servigo publico (como o de coleta domiciliar de lixo), que podem ser cobra-
das caso haja a mera colocacdo do servico a disposicdo do contribuinte
(sem que se exija a efetiva prestacao do mesmo).

Assim € que, mesmo em face da atual jurisprudéncia dos Tri-
bunais Superiores, deve-se analisar, caso a caso, a cobranca de taxas de
fiscalizagdo, de modo a verificar a legitimidade da exigéncia das mesmas,
tendo por pressuposto, sempre, a pratica regular do ato de policia.

2.4. Conclusdes preliminares.

A vista do que foi exposto, podemos concluir, desde ja, que o
que os Tribunais Superiores tém legitimado — em contradigdo ao que dispde
a CR/88 e 0 CTN — é a cobranca, dos estabelecimentos comerciais e indus-
triais, de taxas de fiscalizacdo de funcionamento, anualmente renovaveis,
por parte de Municipios que possuam o6rgaos fiscalizatérios, sem exigir prova
efetiva dessa fiscalizacéo.

Ou seja: ha uma presuncao de efetiva ocorréncia da fiscaliza-
cdo, haja vista a existéncia: (a) do estabelecimento a ser fiscalizado, que
esta em funcionamento e (b) do ente estatal responsavel por essa acéo.

Contudo, em momento algum os Tribunais legitimam a co-
branca de taxa pelo exercicio do poder de policia quando este sim-
plesmente ndo puder ser exercido, por inexisténcia do objeto a ser fis-
calizado. E exatamente isso que ocorre com relacdo a Taxa de Fiscali-
zacao de Instalacdo exigida pela mera expedicdo de nova licenca (sem
qgue haja nova instalacdo de equipamento). E a TFI torna-se ainda mais
ilegitima quando se pretende cobra-la pela expedicdo de licenca das
estacdes moveis, que sequer sao titularizadas pela operadora.

E ver.
3. Resenha legislativa do Fistel e da TFI.

A Lei n® 5.070, de 7 de julho de 1966, que criou o Fistel — Fun-
do de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes'? — instituiu a cobranca de taxas

12 Nos termos do art. 3°, XV da Resolugdo Anatel n° 255/2001, “Fistel € um fundo de nature-
za contabil, destinado a prover recursos para cobrir as despesas feitas pelo Governo Fede-



de fiscalizacdo de instalacdo e de funcionamento, para financiamento do
mesmo. Confira-se a diccédo legal:

“Art. 1°. Fica criado um fundo de natureza contabil, denominado
‘Fundo de Fiscalizagcdo das Telecomunicagbes’, destinado a prover
recursos para cobrir despesas feitas pelo Governo Federal na execu-
¢ao da fiscalizagcéo de servigcos de telecomunicacdes, desenvolver os
meios e aperfeicoar a técnica necessaria a essa execucao.

Art. 2°. O Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagbes — FIS-
TEL é constituido das seguintes fontes: (Art. 2° com redacdo dada
pela Lei n®9.472, de 16/07/1997)

(...)

f) taxas de fiscalizacao;

(...)

Art. 6°. As taxas de fiscalizacdo a que se refere a alinea f do ar-
tigo 2° sdo a de instalacdo e a do funcionamento. (Art. 6° com reda-
¢ao dada pela Lein®9.472, de 16/07/1997)

§ 1°. Taxa de fiscalizacdo de instalacdo é a devida pelas con-
cessionarias permissionarias e autorizadas de servicos de telecomu-
nicagdes e de uso de radiofrequéncia, no momento da emisséo do
certificado de licenca para o funcionamento das estacfes. (§ 1° com
redacdo dada pela Lei n®9.472, de 16/07/1997)

§ 2°. Taxa de fiscalizagdo do funcionamento é a devida pelas
concessionarias, permissionarias e autorizadas de servigos de tele-
comunicacdes e de uso de radiofreqiiéncia, anualmente, pela fiscali-
zacao do funcionamento das estacoes. (8 2° com redacdo dada pela
Lein®9.472, de § 3°).

(...)

Art. 8°. A taxa de fiscalizagdo do funcionamento sera paga, anu-
almente, até o dia 31 de marco, e seus valores serdo os correspon-
dentes a 50% (cinquienta por cento) dos fixados para a Taxa de Fis-
calizacdo da Instalacdo. (Art. 8° com redacdo dada pela Lei n® 9.472,
de 16/07/1997)”

Com o advento da Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT — Lei
n° 9.472/97), o Fistel passou a constituir receita da Anatel*>.

ral na execucédo da fiscalizacdo dos servicos de telecomunicacdes, desenvolver os meios e
aperfeicoar a técnica necessaria a essa execugao.”

¥ Lei n° 9.472/97:
“Art. 50. O Fundo de Fiscaliza¢do das Telecomunica¢des — FISTEL, criado pela Lei
n° 5.070, de 7 de julho de 1966, passara a administracdo exclusiva da Agéncia, a
partir da data de sua instalacdo, com os saldos nele existentes, incluidas as receitas
gue sejam produto da cobrancga a que se refere o art. 14 da Lei n® 9.295, de 19 de
julho de 1996.”
A LGT previu ainda, em seu anexo lll, os valores das taxas de fiscaliza¢édo de instalagdo
devidas pelas operadoras, conforme a modalidade de servigo prestado (posteriormente,
alguns desses valores foram modificados pela Lei n°® 9.691/98). No caso do SMP, os valores
sdo: R$ 1.340,80 por estagédo radiobase e repetidora; R$ 26,83 por estagao movel; R$ 26,83
para radioenlaces de até 12 canais; R$ 134,08 para radioenlaces de 13 a 60 canais; R$
268,16 para radioenlaces de 61 a 300 canais; R$ 402,24 para radioenlaces de 301 a 900


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5070.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5070.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9295.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9295.htm

Com o fito de regulamentar o pagamento das taxas em ques-
tdo, a Anatel fez publicar a Resolucéo n° 255, de 29 de marco de 2001, que,
além de compilar os dispositivos legais regentes da matéria, dispés ainda
que “a licenga para funcionamento de estagéo (...) somente sera entregue a
Prestadora mediante quitacdo da TFI, por meio do ‘Documento de Arrecada-
¢do das Receitas do Fistel (boleto bancario)” (art. 7°). Ou seja: a Anatel
condiciona a expedicdo da licenca de funcionamento a prévia quitacdo da
TFI.

Mais adiante, o art. 9° da resolucdo dispde expressamente so-
bre outros casos — além da fiscalizacdo da primeira instalacdo da estagéo de
telecomunicagfes — em que a TFl incidira:

“Art. 9°. A TFl incidira, ainda, sobre a estagcdo na ocorréncia das
seguintes situacoes:

| — alteracdo de natureza técnica que impligue em modificacdo
do seu funcionamento, de acordo com a regulamentacdo especifica
de cada servico;

Il — alteracdo que implique no enquadramento da estacdo em
nova faixa de tributacdo, de conformidade com o anexo Il deste Re-
gulamento;

Il — renovagéo da validade da licenca, que acarrete expedicdo
de nova licenga.

Paragrafo Unico. Ocorrendo a situacao prevista no inciso Il, o va-
lor de arrecadacdo da TFI correspondera a diferenca entre o valor
devido pelo licenciamento referente a nova faixa e o valor cobrado
pelo licenciamento anterior.” (grifos n0ssos)

O art. 9°, lll — destacado acima — é o fundamento normativo da
cobranca em debate.

Contudo, como se demonstrara, 0 mesmo ndo se aplica ao ca-
so em analise, no qual se tem mera prorrogacao de validade da licenca (face
a prorrogacao da concessdo ou da autorizacdo de uso da radiofreqiiéncia,
as quais o prazo da licenga estava vinculado), inexistindo “expedi¢ao de no-
va licenga”.

De todo modo, ainda que assim nao fosse — e que se conside-
rasse que a prorrogacao da validade das licencas das operadoras consubs-
tanciasse efetiva emissédo de novo licenciamento — o art. 99, lll da Resolucédo
n® 255/2001 nao poderia fundamentar a cobranca em tela, por se tratar de
disposicdo manifestamente contraria a legislacdo de regéncia.

canais; R$ 536,32 para radioenlaces acima de 900 canais. Para o STF, os valores séo co-
brados conforme a capacidade da central de comutacdo, a saber: até 200 terminais — R$
740,00; de 201 a 500 terminais — R$ 1.850,00; de 501 a 2000 terminais — R$ 7.400,00; de
2001 a 4000 terminais: R$ 14.748,00; de 4001 a 20000 terminais — R$ 22.123,00; acima de
20000 terminais — R$ 29.497,00.



Afinal, como se dessume dos textos legais colacionados, a TFlI
deve ser paga no momento da emisséo do certificado de licenca para fun-
cionamento das estacdes de transmissdo de telecomunicacdes. Contudo,
isso nao significa que a taxa de fiscalizacdo de instalacdo seja devida em
razdo da emissado do certificado de licenca. Este € apenas 0 momento em
que se deve considerar ocorrido o fato tributavel, gerando o dever de pagar
a taxa. A TFl — e a obviedade neste ponto € acaciana — é devida em razéo
da fiscalizac&do exercida na instalacdo das estacdes de transmissdo das em-
presas de telefonia. E na mera renovagao de licenca ndo ha fiscalizacao da
instalacao (por inexistir a prépria instalacado a ser fiscalizada).

4. Da inexisténcia de “expedi¢dao de nova licenga”. Inapli-
cabilidade do art. 99, Ill da Resolucao n° 255/2001 ao caso sub examine.

Para melhor compreensédo da situagcdo em analise, cumpre-nos
fazer uma breve digressdo acerca dos atos regulatorios que, em conjunto,
permitem a operacdo das empresas de telefonia fixa e celular oriundas da
privatizacdo do Sistema Telebras.

Na telefonia fixa, as empresas privatizadas possuem um con-
trato de concessao e, além deste, necessitam, para operar, do direito de uso
de bandas de radiofreqiéncia, assim como de licencas de operacéo para as
suas estac0des ativas. Assim, é somente com a triade contrato de concesséao
<-> direito de uso de radiofreqiiéncia <-> licenca para operacdo que a con-
cessionaria do STFC pode levar a cabo a prestacao de seus servicgos.

Os contratos de concessdo do STFC foram assinados em 02
de junho de 1998 e tinham vigéncia até 31 de dezembro de 2005, podendo
ser renovados uma Unica vez por um periodo de 20 anos'*. O direito de uso
da radiofrequéncia tinha prazo de validade vinculado ao do vencimento do
contrato; a seu turno, as licencas para operacdo das estacOes telefonicas
venceriam quando do fim do direito de uso de radiofreqiéncia.

Em 22 de dezembro de 2005 as concessionarias do STFC
(Brasil Telecom, Telemar, Telefonica, Embratel, CTBC Telecom e Sercomtel)
assinaram a prorrogacao, por vinte anos, dos seus respectivos contratos de
concessao. Os novos instrumentos passaram a vigorar em 1° de janeiro de
2006. Com a prorrogacao da concessdao, foram também prorrogados os pra-

1 Assim dispde o art. 99 da Lei n° 9.472/97:
“Art. 99. O prazo maximo da concessao sera de vinte anos, podendo ser prorroga-
do, uma Unica vez, por igual periodo, desde que a concessionéaria tenha cumprido
as condi¢cBes da concessdo e manifeste expresso interesse na prorrogagdo, pelo
menos, trinta meses antes de sua expiragédo.”



zos do direito de uso de radiofreqiiéncia e, por consectario, das licencas pa-
ra operacado das estacdes do STFC™,

Ja na telefonia movel, existem trés atos essenciais que, quando
vigentes e validos, possibilitam a exploracdo do Servico Moével Pessoal
(SMP). Séao eles:

(a) a autorizacdo para exploracdo do Servico Mével Pessoal;

(b) a outorga do direito de uso de bandas de radiofreqiéncia;

(c) a licenca para operagdo das estacbes moveis, bem como das esta-
cOes repetidoras, estacOes radiobase e seus respectivos radioenla-
ces, nos termos da regulamentacéo.

A primeira e mais importante € a autorizacdo para exploracao
do SMP, que foi conferido por prazo indeterminado as empresas celulares
do antigo Sistema Telebras™.

Contudo, para que a exploracdo do SMP seja efetivada, a ope-
radora celular — tal como a fixa — deve ainda possuir o direito de utilizacao de

1% Nessa toada, veja-se a redacdo do contrato-padrédo de concessao renovado:
“Clausula 4.1. A utilizagao de radiofreqiiéncias na prestacdo do servico objeto desta
concessdo sera autorizada pela Anatel, a titulo oneroso e sem exclusividade, salvo
se existir disposicdo em contrario na regulamentacdo, consoante o disposto nos
arts. 83 e 163 da Lei n° 9.472, de 1997.
81°. A concessionéria terd direito de prorrogacao, a titulo oneroso e sem exclusivi-
dade, das autorizacdes de uso de radiofreqiiéncia utilizadas a data de assinatura
deste contrato e que sejam necessdrias a continuidade da prestagdo do servico.
(..
84°. As novas radiofreqiiéncias que venham a ser requeridas pela Concessionéria
terdo seu uso autorizado, a titulo oneroso, com observancia dos procedimentos de-
finidos pela Anatel e pelas autorizacGes similares.
85°, O prazo das autoriza¢cfes de uso de radiofreqiiéncias objeto da presente clau-
sula tera seu termo final com a presente concessao.”

18 Confira-se, para tanto, as seguintes clausulas-padréo do termo de autorizacdo do SMP:
“Clausula 1.1. O objeto deste Termo é a expedi¢do de Autorizagado para exploragao
do Servigco Mdvel Pessoal — SMP, prestado em regime privado, na area geografica
(...)

§1°. Compreende-se no objeto desta Autorizagdo o Servigo Mével Pessoal, prestado
em regime privado, em conformidade com a regulamentacéo da Anatel, e, em espe-
cial, consoante disposi¢des contidas no Regulamento do SMP e no Plano Geral de
Autorizacdes do SMP.

(...)

Clausula 1.2. Servico Mdvel Pessoal € o servigo de telecomunica¢des movel terres-
tre de interesse coletivo que possibilita a comunicacdo entre estacdes méveis e de
estacdes moveis para outras estacdes, observadas as disposi¢bes constantes da
regulamentacao.

(...)

Clausula 1.4. O prazo desta autorizacéo para exploracdo do SMP ¢é indeterminado.”
(grifos nossos)



uma faixa de radiofreqtiéncia (assim como o licenciamento para suas esta-
cOes radiobase, radioenlaces e moveis). O direito de uso de radiofrequéncia
foi concedido até 30 de novembro de 2005, sendo prorrogavel uma Unica
vez (e a titulo oneroso) por mais 15 anos'’ — tendo essa prorrogacéo efeti-
vamente ocorrido entre o segundo semestre de 2005 e o primeiro de 2006
para diversas operadoras.

As licencas para operagdo das estacfes radiobase e méveis, a
seu turno, tém seu prazo de validade vinculado aquele de vigéncia do direito
de uso da radiofreqiéncia. Assim, como este foi prorrogado até 2020, o
mesmo ocorreu com as licengas.

Para logo, pode-se concluir que o direito de uso da radiofre-
guéncia:

(a) ndo se confunde com a concessao do STFC ou com a autorizagao
para prestacdo do SMP;

(b) findara em:
(b.1) dezembro de 2025 (prazo maximo de vigéncia do contrato de
concessao do STFC, que ja foi prorrogado uma vez, consoante permi-
te a legislacéo);
(b.2) novembro de 2020 (prazo maximo de vigéncia do atual direito de
uso de radiofrequéncia das operadoras do SMP, que em novembro
2005 foi prorrogado por 15 anos).

Como as licengas de operacao das estagOes de telefonia fixa e
celular tém sua validade vinculada a do direito de uso de radiofrequéncia,
pode-se entender que — em termos regulatérios — ndo havera expedicéo de
nova licenca para a continuacdo das atividades das operadoras. O que se
ter4 € apenas a prorrogacdo do prazo de licenciamento. Renovagdo somen-
te ocorrera em 2025 (para a telefonia fixa) e em 2020 (para a telefonia celu-
lar), quando os contratos de concessao e a outorga do direito de uso de ra-
diofreqUéncia atingirem seu termo final, ndo mais podendo ser prorrogados,
sendo mandatéria a sua substituicdo por novos instrumentos.

Por ora, contudo, ndo ha que se falar em “renovacao da valida-
de da licenca, que acarrete expedicdo de nova licenga”, a qual, a teor do art.
99, 11l da Resolucao Anatel n® 255/2001, ensejaria o pagamento de nova TFI.

7 Assim dispde o termo genérico de autorizagdo do SMP:
“Clausula 1.5. O servigo deve ser explorado com a utilizagdo, pela Autorizada, da
Subfaixa de radiofreqiiéncias prevista no Instrumento Substituido, abaixo indicada:
Transmissdo da Estacdo Mdvel: XXX a XXX MHz / XXX a XXX MHz
Transmissdo da Estacdo Radiobase: XXX a XXX MHz / XXX a XXX MHz
Clausula 1.6. O direito de uso das radiofreqiiéncias mencionadas na clausula ante-
rior tera vigéncia até 30 de novembro de 2005, que corresponde ao prazo remanes-
cente, prorrogavel, uma Unica vez, por 15 (quinze) anos, sendo essa prorrogacao a
titulo oneroso.” (grifos nossos)



O que se tem, repise-se, € mera prorrogacdo de validade da licenca atual-
mente vigente.

De fato, € principio juridico basilar que o acessorio segue 0
principal. A maxima é plenamente aplicavel ao caso em andlise. Se a licenca
se encerra quando do vencimento do direito de uso de radiofreqiiéncia, e
este somente se extinguird em 2025 ou 2020, conforme o caso (tendo havi-
do uma mera prorrogacdo da cesséo de uso das frequéncias no atual esta-
gio), nao existe, por ora, em termos regulatérios, a expedicdo de nova licen-
¢ca mencionada pelo art. 99 Il da Resolugdo Anatel n® 255/2001 (em que
pese ser necessdria a emissdo de novo comprovante de licenciamento).

De todo modo, ainda que assim nao fosse — e que se enten-
desse existir efetiva expedi¢cédo de nova licenca (contrariando frontalmente os
dispositivos regulatérios atinentes a matéria) — a exigéncia da TFI no presen-
te caso ndo merece prosperar, face a manifesta ilegalidade do art. 9°, 1l da
Resolucdo Anatel n° 255/2001 que, ao arrepio das disposicdes legais, de-
termina a exigéncia da taxa em situacdo na qual inexiste qualquer procedi-
mento fiscalizatério apto a ensejar sua cobranca.

E conferir.

5. Da inocorréncia do fato gerador da TFl na mera renova-
¢ao de licenga.

Para a adequada apreensao do fato gerador da exacédo em tela
— que levara a inexoravel concluséao pela ilegalidade do art. 9°, lll da Resolu-
¢do n° 255/2001 — faz-se mister, inicialmente, analisar a norma que determi-
na a exigéncia da taxa ora objurgada. Vejamos.

5.1. A estrutura da norma tributaria e a hipétese de inci-
déncia da TFI.

A norma tributaria se divide em dois momentos: a hipotese de
incidéncia (antecedente) e a consequéncia (mandamento). Os elementos de
ambas sado os seguintes:

Hipotese de incidéncia — fato pre-
visto como jurigeno

Consequéncia juridica — dever tri-
butario decorrente

Aspecto material — o fato em si
Aspecto temporal — condi¢cdes de
tempo

Aspecto espacial — condi¢des de lu-
gar

Aspecto pessoal — condi¢des e quali-
ficacBes relativas as pessoas envol-
vidas com o fato

A quem pagar (sujeito ativo)

Quem deve pagar (sujeito passivo)
Quanto se deve pagar (base de cal-
culo e aliquotas ou valor fixo, adigbes
e subtracdes)

Como pagar

Quanto pagar

Onde pagar




A norma tributaria que institui a Taxa de Fiscalizacdo de Insta-
lacdo das estacdes de transmissdo do servico telefonico, de acordo com o
disposto no art. 6° da Lei n°® 5.070/66 (com a redacdo da Lei n® 9.472/97),

pode ser descrita da seguinte forma:

Hipotese de incidéncia — fato pre-
visto como jurigeno

Consequéncia juridica — dever tri-
butario decorrente

Aspecto material — a fiscalizacédo da
instalacéo das estagcOes de transmis-
sao de telecomunicacdes

Aspecto temporal — momento da e-
missao do certificado de licenca
Aspecto espacial — local da fiscaliza-
cao

A quem pagar (sujeito ativo) — Anatel
Quem deve pagar (sujeito passivo) —
empresa de telecomunicacéao fiscali-
zada

Quanto se deve pagar (base de cal-
culo e aliquotas ou valor fixo, adi-
cOes e subtracdes) — valores defini-

dos no anexo Ill da LGT

Como pagar — via boleto bancério
Quanto pagar — valor que varia con-
forme o n° e tipo de estacdes insta-
ladas

Onde pagar — em qualquer banco,
até o vencimento; no Banco do Bra-
sil, apbs o vencimento

Aspecto pessoal — Anatel e empresa
de telecomunicacéao

A consequéncia juridica s6é se materializa quando ocorre, no
mundo fenoménico, a hipbétese de incidéncia prevista na norma tributéria. E
dizer: o tributo somente se torna exigivel quando da ocorréncia de seu fato
gerador.

No caso em andlise, o fato gerador da TFI € a fiscalizagdo da
instalacéo das estacfes de transmissdo de telecomunicacdes (aspecto ma-
terial da h.i.). Seu aspecto temporal — momento no qual se considera finali-
zada a fiscalizacdo (e devido o tributo) — é a emissao do certificado de licen-
ciamento da estacdo™®.

O aspecto temporal, portanto, denota apenas 0 momento em
que o fato tributavel é ultimado, autorizando-se, a partir de entéo, a exigén-
cia do tributo. Assim, o fato imponivel — ou seja, 0 ato que enseja a tributa-
céao, identificado como o aspecto material da hipotese de incidéncia — rema-
nesce como o nucleo da hipétese de incidéncia, constituindo o principal as-
pecto da norma juridico-tributaria®®.

'8 De acordo com ATALIBA, “define-se o aspecto temporal da h.i. como a propriedade que
esta tem de designar (explicita ou implicitamente) o momento em que se deve reputar con-
sumado (acontecido, realizado) um fato imponivel.” (ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Inci-
déncia Tributaria, 32 ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, pp. 86-7).

9 As liges do precitado ATALIBA corroboram a assertiva:




Na TFlI, o fato tributavel é fiscalizar a instalacdo de estacdes de
transmissao de telecomunicagcdes. Nada mais. Portanto, quando ocorrida a
fiscalizacdo — que se da logo ap0s a instalagdo, como pressuposto autoriza-
tivo da incidéncia da taxa — restard caracterizado o arquétipo material da
exacao em comento.

Assim é que a TFI tem por aspecto material a fiscalizacdo da
instalacéo de estacOes de telecomunicacdes e por aspecto temporal a emis-
séo do certificado de licenciamento.

Assentadas essas premissas, passemos adiante.

5.2. O prévio pagamento da TFI pelas operadoras e a im-
possibilidade de nova exigéncia da exacdao.

Fiscalizar a instalacdo de um equipamento é algo que — por
razdes légicas — somente pode ser feito uma Unica vez (salvo se, posterior-
mente a primeira instalacdo, forem feitas modificacbes técnicas, que impli-
guem em novas instalagdes, de tal modo a exigir nova fiscaliza¢cdo). No caso
presente, se a licenca de operacdo de estacdo de telecomunicacgao foi con-
cedida, a TFI € devida na outorga (seu pagamento € pressuposto para o li-
cenciamento). Caso, posteriormente, a licenca seja prorrogada, uma nova
exigéncia da TFI é infundada, pois o0 que se fiscaliza — uma vez instalados os
equipamentos — é o adequado funcionamento das esta¢cdes de transmissao,
fato gerador da taxa de fiscalizagdo de funcionamento — TFF, anualmente
paga pelas operadoras®.

Com base nas leis de regéncia da matéria, pode-se concluir,
sem receio de errar, que como as estacdes em operacao no final do ano de
2005 ja possuiam licencas de funcionamento, a TFI relativa a instalacédo das
mesmas ja foi paga (pois € pressuposto para a operagcdo das mesmas). E tal

“O aspecto mais complexo da hipétese de incidéncia é o material. Ele contém a de-
signacéo de todos os dados de ordem objetiva, configuradores do arquétipo em que
ela (h.i.) consiste; é a propria consisténcia material do fato ou estado de fato descri-
to pela h.i.

Este aspecto da, por assim dizer, a verdadeira consisténcia da hipotese de incidén-
cia. Contém a indicacdo de sua substancia essencial, que é o que de mais impor-
tante e decisivo ha na sua configuracéo.

Assim, 0 aspecto material da h.i. € a prépria descricdo dos aspectos substanciais do
fato ou conjunto de fatos que lhe servem de suporte.” (ATALIBA, Geraldo. Op. cit.,
p. 99).

20 pagamento regular da TFF é comprovado pelo simples fato de as operadoras exerce-
rem regularmente suas atividades de prestacdo de servicos de comunicacgdo. Afinal, a ces-
sacdo de pagamento da TFF pode acarretar, nos termos do art. 8°, §2° da Lei n® 5.070/66
(com a redacgéo da Lei n® 9.472/97) a “caducidade da concessao, permissao ou autorizagéo,
sem que caiba ao interessado o direito a qualquer indenizac¢ao”.



fato sequer se discute, uma vez que as operadoras, para atuarem regular-
mente, foram obrigadas a licenciar todas as suas estacoes.

Nessa toada, tendo havido o prévio pagamento da TFl e o con-
sequente licenciamento das estagdes para operacao, a “renovacgao da vali-
dade” das licengas — consectéaria da prorrogagdo do prazo de validade da
autorizacdo de uso de radiofreqtiéncia — ndo é fato gerador da TFI.

5.3. llegalidade do art. 9° Il da Resolucdo Anatel n°
255/2001.

N&o procede, nessa linha, o disposto no art. 99 Ill da Resolu-
cao Anatel n® 255/2001, que se pede venia para novamente transcrever:

“Art. 9°. A TFl incidira, ainda, sobre a estagcdo na ocorréncia das
seguintes situacoes:

| — alteracdo de natureza técnica que impligue em modificacdo
do seu funcionamento, de acordo com a regulamentacao especifica
de cada servico;

Il — alteracdo que implique no enquadramento da estacdo em
nova faixa de tributacdo, de conformidade com o anexo Il deste Re-
gulamento;

Il — renovagdo da validade da licenca, que acarrete expedicdo
de nova licenga.

Paragrafo Unico. Ocorrendo a situacao prevista no inciso Il, o va-
lor de arrecadacdo da TFI correspondera a diferenca entre o valor
devido pelo licenciamento referente a nova faixa e o valor cobrado
pelo licenciamento anterior.” (grifos n0ssos)

As situacOes descritas nos incisos | e Il do art. 9°, por enseja-
rem mudancas técnicas nas estac¢des (que modificam seu funcionamento ou
implicam no enquadramento em nova faixa de tributacdo, face ao aumento
da capacidade de utilizagdo), autorizam a cobranca de TFI. Afinal, se a esta-
cao previamente instalada sofreu modificacdo essencial que justifique nova
fiscalizagéo (sobre a ampliacdo da capacidade instalada ou sobre a altera-
cao de componentes técnicos), a TFI pode ser exigida, haja vista que ocorre-
ra novo fato gerador da exacdo — fiscalizagdo da instalagdo de novos com-
ponentes — autorizativo da cobranca.

Contudo, o inciso Il do art. 9° da Resolucdo n°® 255/2001 pade-
ce de vicio de legalidade, na medida em que determina a cobranca da taxa
de fiscalizacdo de instalacdo quando da simples renovacédo de validade da
licenca (que acarrete a “expedi¢cdo de nova liceng¢a”). Sua ilegalidade € pa-
tente, na medida em que inexiste qualquer procedimento fiscalizatorio da
instalacéo na mera renovacao de prazo de validade. Isso porque a fiscaliza-
cdo da instalacdo, vale repisar, somente pode ocorrer uma unica vez. Se



ndo houve mudanca técnica nas estacdes®, ndo héa instalacédo passivel de
ser fiscalizada. E a inexisténcia de fiscalizacdo da instalacéo — ja ocorrida no
passado, quando da efetiva colocacdo em funcionamento das estacbes —
impede a cobranca de TFI. Ja a TFF, a seu turno, é regularmente exigida
sobre as estacdes licenciadas até 31 de dezembro do ano anterior, e seu
valor equivale a 50% do montante exigido a titulo de TFI (arts. 10 e 12 da
Resolucao n° 255/2001).

Ao regulamentar a matéria, a Anatel ndo pode se afastar do
disposto nas leis de regéncia, sob pena de incorrer em ilegalidade. Isso por-
que os atos normativos podem — e devem — explicitar o contetudo e o alcan-
ce das leis. Entretanto, ndo é licito que os mesmos extrapolem a dic¢éo le-
gal, mormente em matéria tributaria, na qual impera o principio da legalidade
estrita. E nog&o basilar de direito tributario — e imperativo constitucional, por
forca dos arts. 5° Il e 150, | da CR/88 — que somente a lei pode prever a
exigéncia de tributos.

Os regulamentos expedidos pela Anatel sdo atos normativos
complementares (definidos no art. 100, | do Cédigo Tributario Nacional®) e,
como atos subordinados a lei, ndo poderdo dela se afastar, sob pena de in-
validade.

Assim € que o art. 9°, lll da Resolucdo n° 255/2001, ao deter-
minar o pagamento da TFl quando da ‘renovac&o da validade da licenca,
que acarrete expedicdo de nova licenga”, previu nova hipétese de incidéncia
da TFI ndo constante da lei que a instituiu.

Nao ha que se falar, portanto, em nova exigéncia da taxa em
comento com fundamento na mera renovacao da licenca de operacdo das
estacOes de telefonia, vista inexistir, na hipdtese, nova instalacdo de equi-
pamento que justifique a fiscalizacdo a ser exercida pela Anatel. Entendi-
mento diverso violaria ndo s6 a Lei n° 5.070/66 como também o préprio CTN
e a CR/88, gue somente autorizam a cobranca de taxa pelo exercicio do po-
der de policia quando este é efetivamente levado a cabo pelo agente publico
competente (art. 145, Il da CR/88 c/c art. 77 do CTN).

Nem mesmo a interpretacdo jurisprudencial ampliativa do STJ
e do STF, que legitima a cobranca anual de taxas de fiscalizacdo quando
existente o estabelecimento a ser fiscalizacdo e o 6rgéo fiscalizador — pre-

20 gue, em tese, autorizaria a exigéncia de nova TFI, nos termos do art. 9°, | e Il da Reso-
lucdo n° 255/2001, posto que, em tais situagcbes, haveria necessidade de fiscalizacdo de
novos materiais instalados.

22 Cédigo Tributario Nacional:
“Art. 100. Sao normas complementares das leis, dos tratados e das convencgdes in-
ternacionais e dos decretos:
| — os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;”



sumindo-se, juris tantum, a fiscalizacdo — seria aplicavel ao caso em tela.
Afinal, neste ha verdadeira impossibilidade I6gica de cobranca da taxa,
posto que nao se pode fiscalizar a instalacdo de equipamentos de tele-
fonias se instalagdo ndo houve (note-se que a primeira instalagdo é
sempre fiscalizada, ndo sendo licito exigir-se o tributo pela mera expe-
dicdo de nova licenca). A mingua do objeto a ser fiscalizado, a cobran-
ca dataxa caracteriza confisco e arbitrariedade.

Quando muito, poder-se-ia falar em possibilidade de cobranca
da Taxa de Fiscalizagdo de Funcionamento anual, como de resto autorizado
pela citada jurisprudéncia do STF e do STJ. Mas repise-se: neste caso, exis-
te 0 objeto a ser fiscalizado — o funcionamento dos equipamentos de telefo-
nia — fato este inexistente na fiscalizacdo da instalacdo dos mesmos (que ja
ocorreu uma vez, no passado, e ndo é apta a gerar nova cobranca de taxa).

5.4. A questdo atinente a inexigibilidade da TFI sobre esta-
cdes moveis nao titularizadas pela operadora.

Ainda que superados todos os argumentos anteriormente ex-
postos, mesmo assim a cobranca da TFI, especificamente sobre as estagcdes
moveis (ao abusivo valor de R$ 26,83 por aparelho celular, conforme dispos-
to no Anexo | da Lei n® 5.070/66, com a redacao do Anexo Ill da Lei n°
9.472/97), remanesceria ilegitima.

A ilegitimidade da TFI nessa hipotese decorre simplesmente do
fato de que ndo ha como fiscalizar-se a instalacdo de equipamento que néo
€ de propriedade do contribuinte!

A questdo beira as raias do absurdo, ferindo frontalmente os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade. Querer-se cobrar taxa
pelo exercicio do poder de policia sobre equipamentos que nédo sédo do con-
tribuinte € manifestamente injuridico, para ndo dizer mais. Sobre o principio
da proporcionalidade (que esta intrinsecamente ligado ao da razoabilidade),
leciona RICARDO AZIZ CRETTON®:

“Compde-se o principio da proporcionalidade de trés maximas,
elementos ou subprincipios: (1) idoneidade, pertinéncia, aptidado
ou adequacao (Geeignetheit) do meio empregado para atingir de-
terminado fim de interesse publico; (2) exigibilidade ou necessida-
de (Erforderlichkeit) da medida, que ndo deve ultrapassar os limites
indispensaveis a conservacao do fim que se almeja (postulado do
meio mais benigno); e (3) proporcionalidade stricto sensu
(Verhaltnismassigkeit), devendo a escolha do meio ou meios, no ca-
so especifico, considerar o conjunto dos interesses em pauta (postu-
lado da ponderagéo).

28 CRETTON, Ricardo Aziz. Os Principios da Proporcionalidade e da Razoabilidade e sua
Aplicacéo no Direito Tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, pp. 58-9.



O primeiro desses elementos ou subprincipios, o da adequacao
e conformidade do meio e da validade do fim, confunde-se com o da
proibicdo do excesso ou vedacgdo do arbitrio (Ubermassverbot), de-
nominacgdo também utilizada com o significado do principio (geral) da
proporcionalidade. (...)

O segundo elemento ou subprincipio, o da exigibilidade ou ne-
cessidade, leva a dosagem do meio em vista do fim pretendido, po-
dendo ser ilustrado pela maxima: de dois males, escolha-se o menor.
Ou seja: cumpre optar, dentre as varias medidas que atendem a de-
terminada finalidade, pela menos prejudicial aos interesses do cida-
déo, o que leva a escolha do meio mais suave, a menor ingeréncia
possivel, como repete Canotilho, averbando que, em face da relativi-
dade do subprincipio, a doutrina Ihe adita outros elementos de maior
operacionalidade pratica:

‘a) a necessidade material, pois o meio deve ser o mais

‘poupado’ possivel quanto a limitagdo dos direitos fundamentais;

b) a exigibilidade espacial aponta para a necessidade de limitar

0 ambito da intervencéo; c) a exigibilidade temporal pressupde a

rigorosa delimitacdo no tempo da medida coactiva do poder pu-

blico; d) a exigibilidade pessoal significa que a medida se deve
limitar & pessoa ou pessoas, cujos interesses devem ser sacrifi-
cados.’

Quanto ao terceiro elemento ou subprincipio, o da proporcionali-
dade em sentido estrito, que pondera meios e fins, avaliando se a-
queles sdo proporcionais a estes e sopesando se as desvantagens
coativas dos meios se justificam em relacdo as vantagens dos fins,
sua aplicacdo envolve ao mesmo tempo uma obrigacdo e uma inter-
dicdo: obrigacdo de fazer uso de meios adequados e interdi¢cdo
quanto ao uso de meios desproporcionais.”

A acdo da Anatel nesse caso fere, ainda, os principios do néo-
confisco, da moralidade e da eficiéncia, que devem orientar a acdo da Admi-
nistracéo Publica direta e indireta, mormente em matéria tributaria, consoan-
te prediz a CR/88:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia (...).”

“Art. 1560. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao con-
tribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

IV — utilizar tributo com efeito de confisco;”

Confisco é a expropriacdo da propriedade do particular, pelo
Poder Publico, sem indenizacdo. No caso objurgado, tem-se que 0 nao-
proprietario de um equipamento sofre a exigéncia de taxa para fiscalizacao
da instalacdo do mesmo (equipamento este que ja se encontra em opera-
cao, ressalte-se). Ora, entdo por que exigir do ndo-proprietario taxa de fisca-



lizacdo em razéo da instalagcdo de equipamento que sequer se encontra sob
0 seu poder e/ou propriedade? A pergunta ndo encontra resposta, nem no
Direito, nem na Ldgica...

A guestdo € por demais 6bvia para merecer maiores delongas
(assim como o sédo todas as questbes acima expostas, com relacdo as quais
a Anatel insiste em manter um posicionamento sabidamente ilegal).

De fato, a cobranca da TFI no caso em tela gera desequilibrio
econdmico-financeiro no contrato celebrado entre as operadoras e a Anatel
e, de resto, repercutira inexoravelmente no consumidor final, quando das
renegociacoes tarifarias.

O que a Anatel pretende com a exigéncia em tela € maximizar
sua arrecadacao, de modo absolutamente arbitrario, quase como um confis-
co sobre a propriedade privada. Exigir tributo com base em regulamento, a
mingua de lei, € retornar a eras ha muito superadas pela civilizagao.

A atitude da agéncia reguladora no caso em tela, a criar passi-
vos descomunais (e indevidos) para as empresas de telefonia, € mais um
dentre os varios fatores que geram o malsinado risco-Brasil, tdo criticado na
midia mas visivelmente justificado por atitudes como a tomada pela Anatel
no caso ora sob andlise.

6. Consideracdes finais.

Como visto acima, a taxa de fiscalizacéo de instalacéo das es-
tacOes telefbnicas fixas e moveis ndo pode ser exigida das operadoras pela
mera prorrogacao de suas licencas de operacao, eis que:

(a) ndo esta havendo — em termos regulatérios — a expedicdo de novas
licencas, mas, tdo-somente, a prorrogacao do prazo de vigéncia da-
guelas anteriormente expedidas. O fato de se ter uma impressao, em
papel timbrado, de “nova” licenga n&do modifica sua natureza, que é a
de mera prorrogacao de validade da anterior;

(b) ainda que assim nao fosse, é ilegitima a cobranca da TFI com base
em mera renovacao de licenca de estacdes ja anteriormente fiscali-
zadas (e sobre as quais ja se recolheu a aludida taxa). Inexistindo
modificacBes de carater técnico nas estacdes de telecomunicacdes,
ndo havera nova instalacdo a ser fiscalizada. A taxa pelo exercicio
regular do poder de policia pressupde a efetiva consecucéo deste,
inexistindo possibilidade de cobranca pela sua prestacdo em potenci-
al;

(c) ainda que afastados os argumentos postos nas alineas “a” e “b” su-
pra, melhor sorte ndo assiste a cobranca da TFI sobre aparelhos de
telefonia celular ja em operacéao (é dizer: que ja foram objeto de reco-
lhimento, no passado, da TFI, para expedi¢cdo de sua licencga original



de funcionamento), haja vista ndo estarem os mesmos na posse e/ou
propriedade da empresa telefonica.



